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Intrekking exploitatievergunning. Huishouding van de gemeente. Verstoring openbare orde 
door arbeid verricht door illegale prostituees. Bordeelverbod. (Groningen) 
Samenvatting 
Naar boven 
 
Met de opheffing van het bordeelverbod uit het Wetboek van Strafrecht per 1 oktober 2000 
heeft de wetgever beoogd dat gemeenten hun beleid richten op het beheersen, sturen en 
saneren van de prostitutiebranche en het verbeteren van de daarin bestaande 
arbeidsomstandigheden (Kamerstukken II 1996/97, 25 437, nr. 3, p. 7). Daarbij heeft de 
wetgever uitdrukkelijk voor ogen gestaan dat niet alleen voorschriften worden gegeven die 
ertoe strekken niet te aanvaarden overlast voor de buurt te voorkomen, maar ook 
voorschriften die erop zijn gericht, voor zover hier van belang, prostitutie door personen 
zonder voor het verrichten van arbeid geldige verblijfstitel tegen te gaan. Niet naleving van 
deze voorschriften brengt een verstoring van het publieke leven mee en leidt aldus tot een 
inbreuk op de openbare orde in de gemeente. De rechtbank heeft dan ook terecht overwogen 
dat niet kan worden geoordeeld dat de burgemeester terugdringen van prostitutie door 
illegalen in het kader van de bestrijding van mensenhandel niet heeft mogen aanmerken als 
rechtstreeks betrekking hebbend op de, tot de huishouding van de gemeente behorende, 
openbare orde. Met haar stelling dat niet is gebleken dat de aanwezigheid van illegale 
prostituees in Groningen daadwerkelijk de openbare orde heeft verstoord, geeft appellante 
blijk van een te beperkte interpretatie van dat begrip. 
Partij(en) 
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Naar boven 
Uitspraak op het hoger beroep van: 
[appellante], gevestigd te Groningen, 
tegen de uitspraak in zaak nr. AWB 02/1206 van de rechtbank Groningen van 19 juli 2005 in 
het geding tussen: 
appellante 
tegen 
de burgemeester van Groningen. 
Uitspraak 
 
Naar boven 
1. Procesverloop 
Bij besluit van 12 februari 2002 heeft de burgemeester van Groningen (hierna: de 
burgemeester) de exploitatievergunningen van appellante voor de panden [locaties] te 
Groningen voor een periode van twaalf maanden ingetrokken. 
Bij besluit van 21 november 2002 heeft de burgemeester het daartegen door appelante 
gemaakte bezwaar ongegrond verklaard. 
Bij uitspraak van 19 juli 2005, verzonden op 20 juli 2005, heeft de rechtbank Groningen 
(hierna: de rechtbank) het daartegen door appellante ingestelde beroep ongegrond verklaard. 
Deze uitspraak is aangehecht. 
Tegen deze uitspraak heeft appellante bij brief van 29 augustus 2005, bij de Raad van State 
ingekomen op 30 augustus 2005, hoger beroep ingesteld. De gronden zijn aangevuld bij brief 
van 27 september 2005. Deze brieven zijn aangehecht. 
Bij brief van 22 december 2005 heeft de burgemeester van antwoord gediend. 
De Afdeling heeft de zaak ter zitting behandeld op 4 april 2006, waar appellante, 
vertegenwoordigd door mr. W.R. van der Velde, advocaat te Groningen, en de burgemeester, 
vertegenwoordigd door mr. G.J. Bouma, werkzaam bij de gemeente, bijgestaan door mr. R. 
Snel, advocaat te Groningen, zijn verschenen. 
Na de behandeling van de zaak heeft de Afdeling het onderzoek ter zitting geschorst, het 
vooronderzoek heropend en bepaald dat de burgemeester alsnog een op de zaak betrekking 
hebbend stuk in het geding brengt. 
Bij brief van 12 april 2006 heeft de burgemeester het stuk alsnog ingediend. Bij brief van 19 
april 2006 heeft de burgemeester nogmaals een reeds ter zitting overgelegd stuk ingediend. 
Bij brief van 24 april 2006 heeft appellante haar reactie gegeven op de overgelegde stukken. 
Bij brieven van 27 april 2006 hebben partijen over en weer op elkaars brieven gereageerd. 
Met instemming van partijen is een nadere zitting achterwege gebleven. De Afdeling heeft 
het onderzoek gesloten. 
2. Overwegingen 
2.1 
Ingevolge artikel 95c, aanhef en onder f van de Algemene Plaatselijke Verordening 
Groningen (hierna: de APVG) kan de burgemeester de vergunning tijdelijk of voor 
onbepaalde tijd, gedeeltelijk of geheel intrekken, indien in de prostitutie-inrichting een 
prostitué(e) zonder een voor het verrichten van arbeid geldige verblijfstitel wordt 
aangetroffen. 
Ingevolge artikel 108, eerste lid, van de Gemeentewet wordt de bevoegdheid tot regeling en 
bestuur inzake de huishouding van de gemeente aan het gemeentebestuur overgelaten. 
Ingevolge artikel 151a, eerste lid, van de Gemeentewet kan de raad een verordening 
vaststellen waarin voorschriften worden gesteld met betrekking tot het bedrijfsmatig geven 
van gelegenheid tot het verrichten van seksuele handelingen met of voor een derde tegen 
betaling. 
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2.2 
Appellante betoogt dat de rechtbank ten onrechte haar standpunt dat de gemeenteraad in 
hoofdstuk 3 van de APVG een onderwerp heeft geregeld dat niet tot de huishouding van de 
gemeente zou behoren, heeft verworpen. Zij voert daartoe aan dat de rechtbank heeft miskend 
dat de parlementaire geschiedenis bij artikel 151a van de Gemeentewet de hoofdregel van 
artikel 108 van de Gemeentewet niet opzij kan zetten. Appellante brengt naar voren dat 
genoegzaam vaststaat dat er in Groningen geen relatie is tussen illegale prostitutie en de 
openbare orde, zodat de verblijfsrechtelijke status van prostituees buiten de grenzen van de 
gemeentelijke huishouding valt. Artikel 151a van de Gemeentewet maakt dat niet anders, 
aldus appellante. 
2.2.1 
Dit betoog faalt. Met de opheffing van het bordeelverbod uit het Wetboek van Strafrecht per 
1 oktober 2000 heeft de wetgever beoogd dat gemeenten hun beleid richten op het beheersen, 
sturen en saneren van de prostitutiebranche en het verbeteren van de daarin bestaande 
arbeidsomstandigheden (TK, vergaderjaar 1996-1997, 25 437, nr. 3, blz. 7). Daarbij heeft de 
wetgever uitdrukkelijk voor ogen gestaan dat niet alleen voorschriften worden gegeven die 
ertoe strekken niet te aanvaarden overlast voor de buurt te voorkomen, maar ook 
voorschriften die erop zijn gericht, voor zover hier van belang, prostitutie door personen 
zonder voor het verrichten van arbeid geldige verblijfstitel tegen te gaan. Niet naleving van 
deze voorschriften brengt een verstoring van het publieke leven mee en leidt aldus tot een 
inbreuk op de openbare orde in de gemeente. De rechtbank heeft dan ook terecht overwogen 
dat niet kan worden geoordeeld dat de burgemeester terugdringen van prostitutie door 
illegalen in het kader van de bestrijding van mensenhandel niet heeft mogen aanmerken als 
rechtstreeks betrekking hebbend op de, tot de huishouding van de gemeente behorende, 
openbare orde. Met haar stelling dat niet is gebleken dat de aanwezigheid van illegale 
prostituees in Groningen daadwerkelijk de openbare orde heeft verstoord, geeft appellante 
blijk van een te beperkte interpretatie van dat begrip. 
Het betreft hier derhalve een aangelegenheid die de huishouding van de gemeente raakt, 
zodat de raad van de gemeente Groningen met het opnemen van artikel 95c, aanhef en onder 
f, in de APVG de grenzen van zijn verordenende bevoegdheid niet heeft overschreden. 
2.3 
Appellante betoogt voorts dat de rechtbank ten onrechte heeft overwogen dat aan de 
vaststelling dat de aangetroffen prostituees ten tijde hier in geding op grond van artikel 8, 
aanhef en onder f, van de Vw 2000 rechtmatig in Nederland verbleven, niet de 
gevolgtrekking kan worden verbonden dat zij tevens rechtmatig als zelfstandige werkzaam 
waren. Daartoe voert zij aan dat de prostituees het recht om hier te lande als zelfstandige 
arbeid te verrichten kunnen ontlenen aan de zogenaamde Associatieovereenkomsten. Volgens 
appellante kan het niet zo zijn dat een bepaling uit de APVG dit recht illusoir maakt. 
2.3.1 
Ook dit betoog faalt. Zoals de Afdeling heeft overwogen in haar uitspraak van 10 januari 
2003 in zaak no. 200205287/1 ( JV 2003/131), maakt de omstandigheid dat de prostituees in 
afwachting van een beslissing op de aanvraag om een verblijfsvergunning rechtmatig in 
Nederland verblijven, niet dat zij in dat stadium aan de zogenoemde 
Associatieovereenkomsten, tussen de landen uit het voormalige Oostblok enerzijds en de 
Europese Gemeenschappen en hun Lid-Staten anderzijds, aanspraak kunnen ontlenen om hier 
te lande arbeid als zelfstandige te mogen verrichten. Zolang de prostituees niet hebben 
voldaan aan de in de Nederlandse wetgeving gestelde procedurele vereisten voor verlening 
van een verblijfsvergunning en het daaraan gekoppelde en aan de Associatieovereenkomsten 
ontleende recht arbeid te verrichten als zelfstandige, is hun het verrichten van arbeid hier te 
lande in elk geval niet toegestaan. Uit het arrest van het Hof van Justitie van de Europese 
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Gemeenschappen van 27 september 2001 ([…]; JV 2001/304) moet worden afgeleid dat het 
op deze wijze reguleren van de aanspraak op vestiging in overeenstemming is met artikel 59 
van de desbetreffende Overeenkomst. Niet in geschil is dat de aangetroffen prostituees niet in 
het bezit waren van een voor het verrichten van arbeid als zelfstandige afgegeven 
verblijfsdocument. Gelet hierop heeft de burgemeester zich op het standpunt mogen stellen 
dat in de prostitutie-inrichtingen van appellante prostituees zonder een voor het verrichten 
van arbeid geldige verblijfstitel als bedoeld in artikel 95c, aanhef en onder f van de APVG 
zijn aangetroffen en kon hij dit voorschrift aan de onderhavige maatregel tot tijdelijke 
intrekking van de exploitatievergunningen ten grondslag leggen. 
2.4 
Tot slot betoogt appellante dat de intrekking van de exploitatievergunning voor de duur van 
één jaar disproportioneel is. Volgens appellante is het handhavingsbeleid, inhoudende dat bij 
herhaalde overtreding tot intrekking voor de duur van twaalf maanden wordt overgegaan, niet 
bekend gemaakt, zodat men zich kan afvragen of het beleid gold. Voorts voert zij aan dat de 
rechtbank voorbijgegaan is aan het feit dat de burgemeester meerdere keren is afgeweken van 
dit handhavingsbeleid, dat daardoor onduidelijkheid is ontstaan en dat in dit verband van de 
burgemeester een nadere motivering verwacht mocht worden met betrekking tot de 
toepassing van het beleid. 
2.4.1 
Niet in geschil is dat appellante bij brieven van 23 en 27 juli, 2 augustus en 22 oktober 2001 
ervan op de hoogte is gesteld dat is geconstateerd dat in de onderhavige inrichtingen artikel 
95c, aanhef en onder f, van de APVG is overtreden en zij is gewaarschuwd voor de 
consequenties van eventuele vervolgovertredingen. Ten aanzien van het terzake door de 
burgemeester gevoerde beleid is uit de stukken en het onderzoek ter zitting gebleken dat door 
de burgemeester na de afschaffing van het bordeelverbod een handhavingsbeleid, inhoudend 
dat bij herhaalde overtreding tot intrekking voor de duur van twaalf maanden kan worden 
overgegaan, is vastgesteld teneinde effectief tegen overtredingen van de APVG te kunnen 
optreden. Voorts is gebleken dat in de loop van 2001 tijdelijk maatregelen van kortere duur 
zijn opgelegd in afwachting van een rechterlijke uitspraak over het door de burgemeester in 
een intrekkingsprocedure ingenomen standpunt ten aanzien van de rechtspositie van 
prostituees uit de associatielanden. Bij brief van 10 december 2001 heeft de burgemeester 
evenwel aan de exploitanten van prostitutie-inrichtingen meegedeeld dat hij door de 
voorzieningenrechter in het gelijk is gesteld, dat het in gang gezette handhavingsbeleid wordt 
voortgezet en dat hij op grond van dit beleid de exploitatievergunning kan intrekken voor 
twaalf maanden, indien binnen een periode van één jaar in de prostitutie-inrichting tweemaal 
een prostitué(e) is aangetroffen die niet beschikt over een voor het verrichten van arbeid 
geldige verblijfstitel. Uit het bezwaarschrift van appellante van 5 maart 2002 kan worden 
afgeleid dat ook appellante van de brief van 10 december 2001 op de hoogte is gesteld, nu zij 
er uitsluitend over klaagt dat haar bij deze brief nauwelijks tijd is gelaten zich aan het 
strengere intrekkingsbeleid aan te passen. Het is dan ook niet aannemelijk dat zij deze brief 
destijds niet heeft ontvangen. 
2.4.2 
Niet in geschil is dat op 14 december 2001 en 9 januari 2002 (locatie 1), op 23 december 
2001 (locatie 2), op 14 december 2001 (locatie 3) en op 13 december 2001 (locatie 4) 
wederom overtredingen van artikel 95c, aanhef en onder f van de APVG zijn geconstateerd. 
Nu deze overtredingen dateren van na de bekendmaking van de beleidsbrief van 10 december 
2001 aan onder meer appellante, volgt de Afdeling appellante niet in haar betoog dat zij er 
ten tijde van het begaan van deze overtredingen van mocht uitgaan dat haar op grond van het 
door de burgemeester gevoerde handhavingsbeleid ten aanzien van prostituees uit de 
zogeheten associatie-landen geen zwaardere maatregel zou worden opgelegd dan een 
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tijdelijke intrekking voor de duur van 2 weken, eventueel gevolgd door een intrekking voor 
de duur van 3 maanden. Dat de burgemeester bij vergissing nog in enkele gevallen na de 
bekendmaking van de brief van 10 december 2001 toepassing heeft gegeven aan dit minder 
strikte beleid, leidt niet tot een ander oordeel. De rechtbank heeft met juistheid overwogen dat 
een bestuursorgaan niet gehouden is om een onjuiste beleidstoepassing in een enkel geval in 
andere gevallen te herhalen. Het standpunt van appellante dat de burgemeester na een 
dergelijke vergissing niet zonder nadere motivering tot een juiste beleidstoepassing zou 
mogen overgaan, vindt evenmin steun in het recht. Vaststaat voorts dat de burgemeester in 
het onderhavige geval overeenkomstig zijn beleid heeft gehandeld door appellante bij de 
eerste overtredingen schriftelijk te waarschuwen en haar na de herhaaldelijke overtredingen 
bij brief van 21 december 2001 op de hoogte te stellen van het voornemen haar 
exploitatievergunning in te trekken voor een periode van twaalf maanden. Overigens zijn ook 
nadien nog overtredingen geconstateerd. 
De Afdeling deelt derhalve het oordeel van de rechtbank dat van disproportionaliteit tussen 
de geconstateerde overtreding en de opgelegde sanctie, omdat het terzake gevoerde beleid 
niet kenbaar zou zijn geweest, geen sprake is. 
2.5 
Het hoger beroep is ongegrond. De aangevallen uitspraak dient te worden bevestigd. 
2.6 
Voor een proceskostenveroordeling bestaat geen aanleiding. 
3. Beslissing 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
Recht doende in naam der Koningin: 
bevestigt de aangevallen uitspraak. 
Met noot van L.J.M. Timmermans 
Naar boven 
 
 
Naschrift: 
1 
Appellante beschikt over meerdere exploitatievergunningen voor het in bedrijf hebben van 
enkele seksinrichtingen in de gemeente Groningen. In 2001 is meermaals vastgesteld dat in 
de inrichtingen prostituees werkzaam waren die niet beschikten over een geldige 
verblijfsvergunning. Daarmee was sprake van overtreding van art. 95c aanhef en onder f 
APV Groningen (APVG), namelijk het zonder voor het verrichten van arbeid geldige 
verblijfstitel werkzaam hebben van een prostitue(e) in de prostitutie-inrichting. De 
burgemeester kan in een dergelijk geval de exploitatievergunning tijdelijk of voor onbepaalde 
tijd geheel of gedeeltelijk intrekken. Inmiddels kent de gemeente Groningen de APV 
Groningen 2005. In art. 3.2.5 aanhef en onder f staat dezelfde grond voor intrekking van de 
exploitatievergunning. 
De burgemeester van Groningen heeft appellante, en met hem tevens andere exploitanten die 
in overtreding waren, bij brief van 10 december 2001 van de geconstateerde feiten op de 
hoogte gesteld en appellante erop gewezen dat hij op grond van het terzake geformuleerde 
handhavingsbeleid de exploitatievergunningen kan intrekken voor de duur van twaalf 
maanden, indien binnen een periode van één jaar in de prostitutie-inrichtingen tweemaal een 
prostitue(e) wordt aangetroffen die niet beschikt over een geldige verblijfstitel. Nadien wordt 
opnieuw geconstateerd dat art. 95c aanhef en onder f APVG is overtreden. De burgemeester 
besluit op 12 februari 2002, conform het handhavingsbeleid, de aan appellante verleende 
exploitatievergunningen in te trekken voor de duur van twaalf maanden. Tegen enkele andere 
exploitanten treedt de burgemeester per abuis minder streng op. Het betoog van appellante 
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dat de burgemeester dan ook jegens hem gehouden is om de onjuiste toepassing van het 
beleid te volgen, wordt door de Afdeling van tafel geveegd. Een bestuursorgaan is niet 
gehouden om een onjuiste beleidstoepassing in een enkel geval te herhalen (zie nader Van 
Wijk/Konijnenbelt&Van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, 2005, p. 325 (dertiende 
druk)). 
2 
Appellante voert twee stellingen aan die ertoe moeten leiden dat er geen sprake is van een 
overtreding van art. 95c aanhef en onder f APVG. De meest verstrekkende stelling is het 
betoog van appellante dat de raad in Hoofdstuk 3 van de APVG in art. 95c een onderwerp 
regelt dat niet behoort tot de huishouding van de gemeente. De bepaling is kennelijk naar de 
opvatting van appellante onverbindend. In de tweede plaats stelt appellante dat de prostituees 
op grond van de zogenoemde Associatieovereenkomsten tussen enkele Oost- en 
Midden-Europese landen en de Europese Gemeenschap respectievelijk hun lidstaten het recht 
ontlenen om in Nederland als zelfstandige arbeid te verrichten in afwachting van de 
behandeling van hun aanvraag om een verblijfsvergunning. Met andere woorden: er is geen 
sprake van het verrichten van arbeid zonder te beschikken over een geldige verblijfstitel. 
3 
Ten aanzien van de stelling dat de raad buiten de grenzen van zijn autonome verordenende 
bevoegdheid is getreden het volgende. Appellante leidt uit de wetsgeschiedenis van art. 151a 
Gemw — welke bepaling deel uitmaakte van de wet van 28 oktober 1999 tot wijziging van 
het Wetboek van Strafrecht, enige andere wetboeken en enige wetten (opheffing algemeen 
bordeelverbod), Stb. 1999, 464, in werking getreden op 1 oktober 2000, Stb. 2000, 38 — af 
dat deze bepaling de hoofdregel van art. 108 lid 1 Gemw dat het gemeentebestuur alleen 
bevoegd is tot regeling en bestuur als het de huishouding van de gemeente betreft, niet opzij 
kan zetten. De verblijfsrechtelijke status van de prostituees die werkzaam zijn in de 
seksinrichtingen van appellante raakt volgens haar niet de openbare orde en valt daarmee 
buiten de grens van de gemeentelijke huishouding. 
Art. 151a lid 1 Gemw bepaalt dat de raad een verordening kan vaststellen waarin 
voorschriften worden gesteld met betrekking tot het bedrijfsmatig geven van gelegenheid tot 
het verrichten van seksuele handelingen met of voor een derde tegen betaling. In het 
oorspronkelijke wetsvoorstel tot opheffing van het bordeelverbod was deze bepaling niet 
opgenomen. Maar via twee amendementen van Nicolaï c.s. (Kamerstuk 25 437, nr. 13 en 18) 
is art. 151a lid 1 in de Gemeentewet beland. Later is bij een partiële herziening van de 
zedelijkheidswetgeving (Stb. 2002, 388, Kamerstuk 27 745) een wijziging aangebracht door 
toevoeging van de woorden ‘met of voor een derde’. Lid 2 en 3 van art. 151a zijn toegevoegd 
bij de wet van 27 september 2000 tot wijziging van de Gemeentewet (identificatieplicht voor 
prostituees), Stb. 2000, 385, Kamerstuk 27 174. 
Volgens Hennekens mist art. 151a lid 1 Gemw zelfstandige betekenis. De bepaling legt vast 
wat de raad ingevolge zijn autonome bevoegdheid van art. 108 lid 1 Gemw en art. 124 lid 1 
Grondwet toch al mag, namelijk verordeningen vaststellen voor zover het openbare leven in 
het geding is (zie H.Ph.J.A.M. Hennekens, Openbare-orderecht (Bestuursrecht in praktijk 5), 
Deventer: 2004, p. 78 en meer uitvoerig ‘Prostitutie: voorwerp van gemeentelijke zorg’, Gst. 
2000, 7124, 1, p. 384). Ook C.A.J.M. Kortmann is van oordeel dat art. 151a lid 1 Gemw geen 
zelfstandige betekenis heeft (De Gemeentewet en haar toepassing, commentaar op art 151a, 
onderdeel 2.1). Hij verwijst hiervoor naar een brief van de Minister van Justitie naar 
aanleiding van het amendement van Nicolaï c.s. tot invoeging van een nieuw art. 174b Gemw 
(nu art. 151a lid 1). Met die voorgestelde bepaling werd beoogd de wettelijke grondslag te 
versterken voor een vergunningenstelsel op grond waarvan voorwaarden kunnen worden 
gesteld aan het bedrijfsmatig geven van gelegenheid tot prostitutie, zoals met betrekking tot 
de bedrijfsvoering en vreemdelingentoezicht (Kamerstuk 25 437, nr. 13). De minister stelt de 
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vraag of een dergelijk amendement noodzakelijk is en komt tot de conclusie dat zulks niet het 
geval is. Art. 149 Gemw en art. 121 Gemw laten voldoende ruimte om op grondslag van de 
autonome verordenende bevoegdheid van de raad een goed en effectief gemeentelijk beleid 
inzake de exploitatie van prostitutie te voeren. Hij geeft aan dat tot de gemeentelijke 
huishouding in ieder geval gerekend worden aspecten van openbare orde, veiligheid en 
bescherming van de gezondheid van personen. Wat betreft het vreemdelingentoezicht is de 
minister van oordeel dat het stellen van nadere eisen op dit terrein nodig noch wenselijk is. 
Niet nodig, omdat art. 121 Gemw ruimte laat om in de vergunningvoorschriften te bepalen 
dat in de seksinrichting geen illegale prostituees mogen werken. Niet wenselijk, omdat 
gemeenten aan de Gemeentewet geen eigen toezichthoudende taak dienen te ontlenen inzake 
de naleving van de vreemdelingenwetgeving (Kamerstuk 25 437, nr. 17, p. 1-3). 
De Afdeling bevestigt het hier geschetste standpunt. Uit de memorie van toelichting op de 
Wet tot opheffing van het algemeen bordeelverbod (Kamerstuk 25 437, nr. 3, p. 7) leidt de 
Afdeling af dat de wetgever mede heeft beoogd dat de raad op grondslag van zijn autonome 
verordenende bevoegdheid voorschriften kan vaststellen om prostitutie door personen die niet 
beschikken over een geldige verblijfstitel voor het verrichten van arbeid, tegen te gaan. Deze 
opvatting wordt nog eens nader uitgewerkt in de genoemde brief van de Minister van Justitie. 
Niet naleving van deze voorschriften maakt een inbreuk op het publieke leven en leidt 
dientengevolge tot een inbreuk op de openbare orde van de gemeente. Aldus staat vast dat art. 
95c aanhef en onder f APVG valt binnen de autonomie van het gemeentebestuur, zoals ook 
bedoeld in art. 149 Gemw. Er wordt niet getreden in louter particuliere belangen (Hennekens, 
Openbare-orderecht, p. 11). Ook de bovengrens van art. 121 Gemw is niet in het geding 
omdat de wetgever juist met de afschaffing van het bordeelverbod beoogde aan gemeenten 
via een vergunningenstelsel de ruimte te geven nadere regels te stellen aan het 
prostitutiebedrijf. De enige meerwaarde die art. 151a lid 1 Gemw blijkt te hebben is dat ook 
aan escortbureaus nadere voorschriften gesteld kunnen worden die buiten de gemeentelijke 
huishouding vallen omdat de openbare orde hier niet direct in het geding is (Kamerstuk 25 
437, nr. 18, p. 2 en ‘Kummeling’ 2001 (T&C GPW), aant. 2 bij art. 151a Gemw. 
4 
Appellante stelde in de tweede plaats dat de prostituees die waren aangetroffen in zijn 
seksinrichtingen in afwachting op de beslissing op een aanvraag voor een verblijfsvergunning 
regulier voor bepaalde tijd rechtmatig verblijf hadden in Nederland (art. 8 aanhef en onder 
sub f Vreemdelingenwet 2000). Bovendien ging het om prostituees uit zogenaamde Europese 
associatielanden. De prostituees ontleenden volgens appellante gedurende de procedure aan 
de Associatieovereenkomsten het recht in Nederland arbeid te verrichten als zelfstandige. 
Gelet hierop was er volgens appellante geen sprake van overtreding van art. 95c aanhef en 
onder f APVG. De Afdeling wijst dit betoog onder verwijzing naar een eerdere uitspraak van 
10 januari 2003, JV 2004/131 (m.nt. CAG), van de hand. 
In de Vreemdelingenwet 2000 wordt een onderscheid gemaakt tussen rechtmatig verblijf en 
het beschikken over een verblijfstitel. Een vreemdeling beschikt over een geldige 
verblijfstitel indien hij beschikt over een verblijfsvergunning voor bepaalde of onbepaalde 
tijd, zijnde een vergunning regulier of een vergunning asiel. Dient een vreemdeling bij 
binnenkomst een aanvraag in voor een verblijfsvergunning dan verblijft hij op grond van art. 
8 lid 1 onder f of g Vreemdelingenwet 2000 rechtmatig in Nederland maar hij beschikt dan 
niet over een geldige verblijfstitel. Beschikt een vreemdeling over een geldige 
verblijfsvergunning voor bepaalde tijd, dan kan deze hier als zelfstandige arbeid verrichten 
zonder dat hij daartoe over een tewerkstellingsvergunning dient te beschikken op grond van 
de Wet arbeid vreemdelingen (art. 3 lid 1 sub b van die wet). 
Een verzoek om een verblijfsvergunning regulier voor bepaalde tijd wordt volgens art. 13 sub 
a Vreemdelingenwet 2000 ingewilligd indien internationale verplichtingen daartoe nopen. In 
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casu zijn er Associatieovereenkomsten gesloten op grond waarvan de betrokken prostituees 
het recht op toelating rechtstreeks aan die overeenkomst ontlenen (zie over deze 
overeenkomsten Kuijer/Steenbergen, Nederlands Vreemdelingenrecht, Den Haag: 2005, par. 
4.12.2 (zesde druk)). In de jurisprudentie (ABRvS 4 februari 2005, JV 2005/134) is echter 
uitgemaakt dat deze overeenkomsten niet het stelsel opzijzetten van voorafgaande controle 
dat verlening van een inreis- en verblijfsvergunning door de terzake bevoegde autoriteiten 
afhankelijk stelt van het bewijs dat de aanvrager daadwerkelijk voornemens is als 
zelfstandige te beginnen. Met andere woorden, ook in geval van vreemdelingen afkomstig uit 
de associatielanden geldt dat zij de procedure voor het verlenen van een verblijfsvergunning 
regulier voor bepaalde tijd moeten doorlopen. Maakt de vreemdeling uit een dergelijk land 
aannemelijk dat hij/zij als zelfstandige wil beginnen, dan dient de verblijfsvergunning te 
worden verleend. 
In het onderhavige geval zaten de prostituees nog in de fase dat er een aanvraag voor een 
verblijfsvergunning was ingediend waarop nog beschikt diende te worden. Zij beschikten 
daarmee nog niet over een geldige verblijfstitel op grond van de Vreemdelingenwet 2000. 
Appellante trachtte onder de gevolgen hiervan uit te komen door te stellen dat de prostituees 
reeds op grond van de Associatieovereenkomsten beschikten over een geldige verblijfstitel. 
Onder verwijzing naar HvJ EG 27 september 2001, AB 2001, 402 en JV 2001, 304 (Barkoci 
en Malik) oordeelde de Afdeling dat het aan de overeenkomsten ontleende recht van 
vestiging en het daaruit voortvloeiende recht op toelating, verblijf en het verrichten van 
arbeid als zelfstandige niet absoluut is. Eerst dient te worden voldaan aan de procedurele 
eisen van het Nederlandse vreemdelingenrecht. Het gevolg was dat nu vaststond dat de 
prostituees niet beschikten over een geldig verblijfsdocument, appellante prostituees 
werkzaam had in zijn inrichting zonder te beschikken over een geldige verblijfstitel. De 
burgemeester had daarmee terecht geoordeeld dat art. 95c aanhef en onder f APVG was 
overtreden. De problematiek van de toepassing van de associatieovereenkomsten die gesloten 
zijn met Oost- en Midden-Europese landen is door toetreding tot de EG van acht Oost- en 
Midden-Europese landen per 1 mei 2006 grotendeels achterhaald. Het gaat nu nog alleen nog 
om Bulgarije en Roemenië. 
L.J.M. Timmermans 
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